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摘    要 
 
在我国，随着公共部门目标责任制的推行，公共部门的绩效问题开始受到
普遍关注。尤其是新世纪以来，党中央、国务院坚持推行行政体制改革和管理
方式创新，对政绩考评体系和绩效管理制度进行了不断探索完善。在这样的背
景形势下，国家税务局总局于 2013 年底开始在全国税务系统实施绩效管理，并
提出“一年试运行，两年见成效，三年创品牌”的整体规划。但税务系统的绩
效管理毕竟起步较晚，且尚处于探索前进的阶段，在推行过程中存在诸多问题。 
本文以福建省邵武市国家税务局的绩效管理实践为研究对象，采用 PDCA
循环系统研究视角，对该局绩效管理的有效性进行了全面客观的评价，并剖析
了该局在绩效管理实践过程中存在的问题和不足，同时，借鉴其他地区国税部
门绩效管理的成功经验和做法，并据此提出改进意见。 
本文认为，虽然邵武市国税局的绩效管理基本符合 PDCA 循环系统的模式
和要求，但仍存在一些问题和不足，表现为指标设置不合理、有效沟通不到位、
考评方式不科学、反馈改进不全面等。因此，要优化该局的绩效管理，必须从
指标设置和分解、指标执行和监控、绩效考评和反馈、绩效改进和激励等四个
环节来加以改进。同时，还应积极构建符合该局实际的绩效文化，为绩效管理
提供良好的“软环境”。 
 
 
关键词：绩效管理；PDCA；国税 
 
 
 
厦
 门
 大
 学
 博
 硕
 士
 论
 文
 摘
 要
 库
厦
 门
 大
 学
 博
 硕
 士
 论
 文
 摘
 要
 库
  
Abstract 
As the carrying out of the responsibility system of the public service in China, 
people are more concerned about the issue on the management of the performance 
efficiency. Coming into the new era, the government and the State Council focus on 
the innovation of the administrative system reforming and the management of the 
administration, while continuing consummating the system of the achievement 
appraisal and performance management. Later in 2013, the State Tax Bur of China 
begins to popularize the system of performance efficiency over the whole country. 
The State Tax put forwards a three-year goal, which is “the test running of the first 
year, the preliminary achievement of the second year, and the brand value of the 
third year. However, we are still on the exploration stage, we are facing some serious 
situation. 
Using the methods of PDCA performance efficiency system, this essay studies 
the performance of the PDCA system in Shaowu State Tax. With the overall 
assessment of the performance efficiency in this area, the author found some typical 
problems during the procedure. After the carefully study of the experience from 
other successful examples, the author makes some reasonable advices on the 
improvement. 
 In the essay, the author holds the idea that PDCA in Shaowu State Tax has 
mainly achieved the performance efficiency aim. But there still exits some 
shortcomings, for example, the setting of the target is sometimes not very reasonable, 
and the communication isn’t good enough.  Therefore we should pay more attention 
to the efficiency performance with scientific and practical ways. The author give 
some advices on the sections of Targets Control and performance and supervisory, as 
well as the advices on the evaluation standard and the feedback section. Meanwhile, 
the author thought it is vital for us to realize the importance of the culture founding 
of the feedback in the performance efficiency system. 
 
 Keywords:  PDCA; performance efficiency system; State Tax  
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一、导论 
（一）问题的提出 
1.研究背景 
在我国，随着公共部门目标责任制的推行，公共部门的绩效问题开始受到
普遍关注。尤其是新世纪以来，党中央、国务院坚持推行行政体制改革和管理
方式创新，对政绩考评体系和绩效管理制度进行了不断探索完善。党的十八大
提出，要创新行政管理方式，推行政府绩效管理，提高政府公信力和执行力，
这对公共部门的绩效管理提出了明确要求。 
在这样的背景形势下，国家税务局总局于 2013 年底制定出台了《国家税务
总局关于实施绩效管理的意见》，开始在全国税务系统实施绩效管理，并提出“一
年试运行，两年见成效，三年创品牌”的整体规划。但税务系统的绩效管理毕
竟起步较晚，且尚处于探索前进的阶段，在推行过程中存在诸多问题。比如，
在绩效管理的认识上，简单地将绩效管理等同于绩效考核；在绩效指标的制定
上，“眉毛胡子一把抓”迷失重点，或盲目生搬硬套不切实际；在绩效的考核方
法上，流于形式走过场等等。这些问题的存在，使得绩效管理在许多国税基层
部门陷于尴尬境地。 
基层国税部门作为国家税务总局绩效管理整体规划的重要组成部分，承载
着具体绩效指标的落实，对其绩效管理现状进行研究，找出其中的不足，并提
出改进建议，对完善整个税务系统的绩效管理体系具有积极意义。同时，由于
税务系统的绩效管理采用自上而下的推进形式，因此，各地税务机关基本上都
是“规定动作”，统一步调，以邵武市国家税务局作为典型进行分析，可以起到
“解剖麻雀”的效果。 
2.研究现状 
（1）国外研究综述 
西方公共部门绩效管理的实践始于 20 世纪初，到了 20 世纪 70 年代开始全
面推行，并于 90 年代达到鼎盛时期。经过了近一个世纪的发展，西方学者提出
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了许多关于绩效管理的观点，主要包括以下几个方面： 
关于绩效管理内涵的研究。詹姆斯 Q·威尔逊认为，政府绩效评估意味着
这样一种制度设计，在该制度框架下以取得的结果而不是以投入要素作为判断
政府公共部门的标准。戴维·奥斯本与特德·盖布勒也认为，政府绩效评估就
是改变照章办事的政府组织，谋求有使命感的政府；就是改变以过程为导向的
控制机制，谋求以结果为导向的控制机制。奥斯本盖布勒认为，政府绩效评估
就是改变照章办事的政府组织，谋求有使命感的政府；就是改变以过程为导向
的控制机制，谋求以结果为导向的控制机制。理查德·海克斯认为，政府绩效
是一个多维而动态的概念，一方面，它随着时间的变化而变化，也随主体的变
化而变化；另一方面，财政和经济不是决定组织成功与否的唯一因素，其成功
还在很大程度上取决于政府对外部环境的适应性。马克·霍哲指出，一个良好
的绩效评估，其程序应该是这样的：鉴别评估对象、陈述评估目的、确定评估
指标、明确衡量标准、监督评估结果、评估结果的公开和使用。布赖顿·米勒
德认为，政府绩效的意义在于政府如何适应各种环境，不断提升其行政效率和
有效性。 
关于绩效管理系统的研究。英国学者 Bredrup 和 Rogers 认为绩效管理主要
是管理组织绩效的系统。Rogers 认为在绩效管理过程中，个体人员虽然会受到
影响，但不是绩效管理考虑的主要对象。Smith 和 Ainsworth 则把绩效管理看
做管理员工绩效的系统。他们认为绩效管理的过程应该包括：在给员工确立目
标并与其达成一致的承诺基础上，对实际期望的绩效进行计划、评估、客观衡
量或主观评价， 后通过相互反馈进行修整，确定可接受的目标，并采取行动。
Costello 则主张绩效管理系统是组织和员工的综合系统。他认为绩效管理通过
将各个员工或管理者的工作与整个单位的宗旨连接在一起，来支持组织的整体
事业目标，同时认为，绩效管理的中心目标是挖掘员工的潜力，提高他们的绩
效，并通过将员工的个人目标与组织战略结合起来以提高组织的绩效。 
关于绩效管理评判标准的研究。弗莱恩认为，有效的绩效管理应经得起以
下四个维度的评判：一是强调责任落实，政府部门在公共支出、资源利用和预
期成果上负主要责任；二是强调结果导向，规则和程序固然重要，但好的结果
产出更值得关注；三是符合利害关系人的期望，不同的顾客并非都满足于同一
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个结果，而利害关系人对结果的认同尤为关键；四是符合个人绩效和组织绩效
的双重要求，需要将二者有机结合，方可促进整体绩效的提升。马克·霍哲认
为优秀的绩效管理应符合以下六个原则：公开性原则、差别性原则、客观性原
则、沟通性原则、战略性原则、激励原则。①特德·盖布勒则认为，绩效管理是
否有效，需要将与之密切相关的三个激励理论结合起来判断，看其是否符合目
标理论、强化理论和期望理论。 
关于绩效管理考核指标体系的研究。奈尔·卡特和戴维·伯宁罕认为，绩
效评估体系中的各个考评指标是一个彼此联系、内在统一的整体，必须是独立
客观的，应排除人为操控的因素。伯宁罕指出，绩效评估指标主要包括三大类
型，即数量型绩效评估指标、警示性绩效评估指标以及描述性绩效评估指标。
以上三大类型的指标，在具体的管理实践中，既可以独立运用，也可整合使用。
杰克逊则提出理想的指标评判标准，认为科学合理的绩效指标应该具备以下特
点：目标明确、内在一致、能够达成、能够比较、方便调整、涵盖重点等。 
此外，随着国外学者对绩效管理研究的深入，越来越多的管理方法也被引
入绩效管理中来。主要有 KPI 体系(关键绩效指标体系)、360 度反馈方法、BSC
（平衡计分卡）等。其中 KPI 通过对组织战略关键要素的归纳和提炼，并以此
为基础制定量化、可行的指标，目的是凝聚重点力量保证核心工作的完成，
终确保组织总体目标的实现。360 度反馈方法是通过被考评者上级、同事、下
级和顾客等不同群体同时进行考评，以弥补单一视角考评的缺陷， 大限度规
避考评误差。BSC 则 早由哈佛大学教授罗伯·卡普兰提出，它从财务、客户、
内部流程、学习与成长四个方面，在进行绩效评估时统筹考虑并赋予这四个方
面以不同的权重，以实现组织绩效全面、持续和稳步增长。 
（2）国内研究综述 
我国对绩效管理的研究与西方国家相比起步较晚，因此更多的是借鉴西方
国家的经验。我国学者关于绩效管理的研究，主要集中在以下几个方面： 
 关于绩效管理内涵的研究。对绩效管理内涵的界定，我国学者主要有以下
几种观点：第一，认为绩效管理是一个完整的系统。张鼎昆等人指出人类绩效
技术的主要理论基础是行为科学、系统论、认知科学、神经科学和人力资源管
                                                        
① 黄显中.我国公务员绩效考核的现存问题及改进策略[J].湖南财经高等专科学校学报,2008(1)：37. 
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理，并强调应当运用系统的观点进行绩效管理。第二，认为绩效管理是一个完
整的周期。黄俊和刘闽生等人则认为绩效管理系统是一个循环周期：包括衡量
和标准；达成契约；规划；监督、帮助、控制；评估；反馈；人事决定；开发
再回到衡量和标准。第三，认为绩效管理是一个完整的闭环。付亚和、许玉林
认为，绩效管理过程是一个完整的、封闭的环，主要包括四个部分，即制定绩
效目标和计划、实施绩效目标、绩效考核和绩效改进等四个环节，并且认为以
上环节紧密联系、环环相扣。 
关于绩效管理体系的研究。臧志彭认为，绩效管理体系应该由内部循环系
统和外部支撑体系两个部分组成。内部循环系统包括以组织目标为导向的绩效
指标体系、绩效目标和计划、绩效实施和监控、绩效考核和反馈、绩效改进和
激励五大部分；外部支撑体系主要包括科学系统的管理制度体系、扁平柔性的
组织结构、高效快捷的信息系统、团队学习的企业文化。王晨光在分析传统绩
效管理模式的缺陷基础上，构建战略导向的绩效管理总体框架，认为行之有效
的绩效管理体系包括三个部分：绩效管理文化、绩效管理流程和绩效管理基础
设施，其中战略导向的绩效管理流程是 关键因素。高华和屈佩明主张将 EVA
（经济增加值）的基本理念作为核心，并将其置于综合平衡计分卡的顶端，使
其他所有目标和指标都围绕其运行，形成描述目标、衡量目标和管理目标的整
合体系。 
关于绩效管理工具的研究。古银华认为，单独使用 360 考评存在一些弊端，
仅用 KPI 方法又不能构成考核模式，而二者在性质、功能等方面具有互补性，
具有结合的可能性。古银华据此提出要建立科学的绩效考评模式，需要将 360
和 KPI 有机结合起来，亦即“360+KPI”模式。杨春华则在分析关键绩效指标法
（KPI）和平衡积分卡（BSC）各自优缺点的基础上，提出应整合绩效管理工具，
从企业的战略出发，运用 BSC 从财务、顾客、内部经营过程、学习和成长四个
方面对企业战略进行分解，形成具体的经营目标，然后根据各部门的目的和战
略使命，建立各部门的 K P I。王建民和钱诚通过对哈佛大学肯尼迪政府学院
的绩效管理研究，提出将卓越绩效引入绩效管理体系中，在组织目标的管理中
实现卓越绩效,在卓越的绩效下成就组织目标与使命。 
此外，还有一些学者结合中国国情和公共管理实践，在战略绩效管理研究
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